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2 The term ‘stakeholder’ is used here to mean any affected group. More restricted meanings are sometimes used (e.g. by TfL to mean only “corporate” 
interested bodies.) 
3 Boroughs are not part of TfL but are highway authorities for much of the London road network; furthermore, the Underground remained under Government 
control until the PPP was finalised.
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champions held special places (such as a government office) and their personal motivation could have 
linked to motives beyond the scope of transport policy. By contrast, in Edinburgh “no independent 
champion of the scheme, political or not political, emerged to build support” (Saunders, 2005). 
 
Expectations – Motivations 
It is interesting to note how the expectations of different partners and actors gradually become 
aligned. Normally for this to happen, a shift in expectations would have occurred. The next stage in the 
analysis is to explore the motivations and the extent to which the different expectations of partners and 
actors come together. Many of the parties taking part bring their own notions, values and beliefs with 
them, which may be summarised as their motivations. When examined, motivations help explain why 
each group became involved in a road pricing scheme in the first place and the amount of commitment 
they have towards it. Sometimes motivations are very obvious and in some cases they develop or evolve 
during the various scheme phases. Motivations are intrinsically linked to the expected outcome of the 
scheme. These expectations of partners and actors are useful to analyse for many reasons. A real danger 
sign is where a scheme involves partner and actors who have very different expectations and conflicting 
motivations. 
It is of note that behind the transport reasons for the road pricing schemes referred to in this paper 
there were deeper motivations than simply transport policy. For example, protection of historical 
buildings was of great importance in Durham and Edinburgh. In London the main motivation was the 
economic cost of congestion and the direct transport benefits. Tapping into the core motivation of key 
actor groups is therefore important. In Durham, groups that would otherwise be seen as actors in the 
scheme were brought into the network as partners. Once integrated into the network, they were able to 
voice their concerns and thus working towards materialising their expectations. 
 
Protection measures 
These are complementary actions benefiting users to support road pricing policies. Previous work 
(Ieromonachou, 2005) has categorised protection measures into two forms: (a) Enhancement 
Protection, which are actions that enhance the effect of road pricing (like the provision of extra public 
transport capacity to facilitate modal shift from car, subsidies to reduce public transport ticket prices, 
reallocating road space for pedestrians and bicycles etc.); (b) Compensation Protection, where there are 
full or part exemptions from charges for certain groups of users, for social or transport policy reasons. 
Typically the latter include buses, taxis, disabled drivers and local residents. 
Both types of protection measures are particularly needed for innovative or unfamiliar policy 
measures and are closely related to the level of acceptance achieved (considered below). Enhancement 
Protection measures featured strongly in the London and Durham schemes. These were therefore an 
inherent part of both schemes. A major part of enhancement protection in London was enhancing 
public transport services and the London experience shows how much can be accomplished in a 
relatively short amount of time and with relatively low capital (e.g. providing an extra 300 buses). 
Durham also introduced the Cathedral bus service to provide alternative access to the charging area. 
 
Network Learning 
Successful development of a specific policy niche depends on the local level of innovation processes 
and stakeholders’ behaviour. If the innovations (in this case road pricing policies) are successful, then 
the niche they create will become known and may be adopted more widely. Niche development can be 
evaluated by the level of learning and the level of institutional embedding. Hoogma et al. (2002, p.28) 
appreciate the learning that occurs through a range of processes of articulating “relevant technology, 
market and other properties” but enhance this notion by suggesting that a second‐order learning is 
required for niche development to result in a regime shift. This form of learning will involve a co‐
evolutionary learning (Wynne, 1995) that will draw in the partners and actors involved in the scheme 
but also third parties like governments that can help in the institutional and societal embedding. 
Learning processes need to extend beyond the immediate local network of stakeholders. This is where 
the wider issue arises of what contributes to acceptance of a policy measure. 
Each of the cities referred to in the paper used incremental processes but in different ways. All the 
successful schemes have used an incremental approach with flexibility to experiment and adapt. As the 
process unfolds, many of the barriers would be (or in effect be seen) as less dramatic, particularly by 
actors. Radical policies require a relatively un‐complicated start and a pre‐defined ‘test’ phase that 
would allow for problems like political and public acceptability to gradually normalise. Even London, a 
case praised for its “courage and rapid execution” (Grush, 2005), used incremental processes. This refers 
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firstly to the initial choice of ANPR (automated number plate recognition) as enforcement technology 
which was expensive but it constituted tested technology that could easily and quickly be put in place in 
time for the proposed start date. After the scheme was established, experiments started with GPS 
(global positioning system). An incremental evolution in the technology path could easily follow a 
successful scheme. Secondly, a relatively small area was chosen for the initial charging zone for reasons 
of cost and technical feasibility. An incremental approach has emerged with the expansions of the zone 
in 2007 – which builds on existing experience and network learning. 
An important part of learning by the network of partners and actors involves understanding user 
needs and attitudes towards a policy measure such as road pricing. Understanding user attitudes and 
needs for a number of policy measures (that could include road pricing and other measures) will support 
the design of protection measures. 
 
User Learning/Acceptance 
A number of studies took place in order to establish the social aspects and acceptability of transport 
pricing policies in the UK (Jones, 1998; Preston et al, 2000; Rajé, 2003). In the UK, Ison (2000) found that 
approximately 80% of surveyed people viewed urban road pricing as being publicly unacceptable. This 
point was supported by findings from an RAC study (2002) that 83% of motorists would find it very 
difficult to adjust to a lifestyle without the car. The same report argues that most would find road tolls 
acceptable if there were equivalent reductions in fuel duty or as part of a package for better roads, 
public transport and traffic management. The TransPrice project (1999) concluded that the lack of 
political willingness to implement charging measures stems from the electorate’s perceived low 
acceptability for such measures. Other studies showed the acceptability of road pricing depends upon 
perceived benefits and the justification given for the development of such a programme in the selected 
area (Jones, 1998; Schade and Schlag 2003). This links in to the motivation/expectation and protection 
measures. It is clearly important to take into consideration both in the design and implementation of the 
scheme the views that arise within the general public. Acceptability needs to be considered seriously by 
implementers and government officials. The public still has little knowledge of the possibilities of pricing 
policies as solutions to traffic congestion over other policies. 
Incremental approaches permit learning and enhance understanding and acceptance. In the UK there 
was little experience of road charges or even city centre access control zones, which meant that the 
London and Durham schemes involved something entirely new. In all cases, acceptance of road pricing 
required a widespread acceptance that it was needed to address an accepted problem. In London and 
Durham it was congestion; it is essential that the charging scheme is seen as a solution to an accepted 
problem. In Edinburgh, people that voted against the proposed scheme considered that congestion was 
not a big problem. 
There are many difficulties when introducing a radical transport scheme like road user charging. 
There are always a number of technical difficulties but however complex such issues may be, they rarely 
compare with the social barriers linked with such a process (Langmyhr, 1997). Dealing with all the 
diverse opinions of the different stakeholders, users or affected groups and most importantly finding 
the way to win the support of the majority of the public can be made easier if the project is explained 
and the benefits of such a venture are clearly identified. Improvements to transport (private and public) 
prior to the charging would benefit the image of the scheme as performing well. 
In practice, many politicians see the London experience as exceptional and identify more closely with 
the politically damaging outcomes in Edinburgh. The issue of user learning and acceptance, and the 
need for implementation processes that facilitate this, is therefore as important as ever. The success of 
both the London scheme and Ken Livingstone’s re‐election revived the Government’s interest in road 
pricing. This led to the rapid development of proposals for a national congestion charging scheme, 
preceded by local trials financed under the Transport Innovation Fund (TIF). 
Moving towards change 
One of the main conclusions of this paper is that solutions to problems caused by transportation 
systems are very much contextual issues. Most places in the UK and especially rural areas do not 
experience London’s levels of traffic. Findings from the cases show that recognition of the problem is 
vital as well as incremental implementation. Avoiding this incremental implementation and jumping 
straight to a national scheme in 10 to 15 years does not register as good practice.  
Implementation requires work from system builders and project champions. The overall process 
involves the change of users’ attitudes and institutional structures and requires, apart from time, 
planning. The research conducted, which this paper forms a part, showed that users’ response to 
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proposed measures plays an important role in the final outcome of the project. In many cases, 
management (partners) were the main driving force for introducing a measure but users and other 
groups (actors) had an active role in the shaping of a measure. However, despite the efforts of local 
authorities and their networks, it remains crucial for the central government to remain active on the 
measure. Glaister et al. (1998) judge that: “Transport policy is not a technical issue which can be debated 
and decided between experts. It has been and remains a political decision”. 
The announcement in June 2005 for a National Road Pricing Scheme combined with the 2004 White 
Paper on transport (DfT, 2004b), marks a shift in the approach to local road pricing measures. The 
previous policy was to provide enabling powers for local authorities to introduce RUC (DETR 1998a, 
1998b). The new policy is for a radical, nationwide scheme. There is a danger that this will not permit a 
gradual adaptation, learning and user understanding that this paper has shown to be so crucial for the 
successful implementation of local schemes. The paper suggests that phased measures (in the form of 
local urban schemes) would be crucial as ‘stepping stones’ towards the countrywide solution, a view 
supported in the announcement of the Transport Innovation Fund to support such ventures. Evidence 
from the existing UK schemes suggests that continuous support to local schemes would aid the spread 
of the urban road pricing niche and a gradual acceptance of the policy at the local level. Combined with 
tolled roads and charging in urban centres the transition would become easier. This review of UK 
experience indicates that the key to this is the decision making and planning part of the overall 
implementation process. The role of transport professionals is not just implementation in the “old 
sense” – i.e. building roads – but implementation in a new sense of integrating decision making and 
planning. The need for a consistent and integrated approach to management and operations results 
from a series of drivers, including: growing and changing demands; unsustainable trends; increased user 
expectations; constraints on traditional approaches; and, the introduction of new communication and 
control technology. 
Concluding remarks 
The analysis framework described in this paper was not structured only for the UK cases and it is likely 
that it could be applicable if considered elsewhere. It also seems feasible that the relevance of road 
pricing would be enhanced as experience in its use, especially when introduced in policy packages with 
other measures, builds up. The TIF schemes, made known a year after the plans for an eventual national 
congestion charge in the UK, could possibly provide stepping stones to such learning. The formation of 
local policy niches would help in building up people’s (both partners and actors) knowledge, experience 
and understanding of road pricing. But it is also important to contain all the important elements for 
learning that have been vital in previous successful schemes. 
In summary, the main issues observed in all cases examined have been grouped under six factors that 
capture the basic structure of a road pricing implementation process. These factors would support the 
implementation of integrated policies as the complex implementation networks would operate with 
more balanced motivations/expectations. In summary, possible key factors to consider are: 
• Managing the partner network for implementing a road pricing scheme can be a complex task. This 
can involve new skills and tasks than are normally involved in more traditional local transport 
measures; 
• Radical policies need a champion to spearhead their implementation; 
• Identifying and understanding core motivations of actors that the measure could support; 
• Protection measures to support the road pricing policies are needed most where demand 
management is involved and where tradeoffs between policies can endanger their efficiency and 
acceptability; 
• Understanding, informing and empowering actor groups is important for winning widespread 
acceptability; 
• Learning occurs at many levels and in many ways. It is important for a new scheme to build on 
existing processes and measures to promote learning. 
 
Policies reinforce each other and offer protection such as for example enhancing public transport 
before introducing restraint measures. This protection stems from the alignment of goals (expectations‐
motivations) of partners’ and actors’ and from the action (tradeoffs) one policy can have on the negative 
impacts of another. 
Combining policies into packages is necessary when considering the interactions between different 
measures. This is reflected in the government’s approach that “no single policy will meet all of our future 
transport needs, which is why our strategy is based around a broad package of measures” (DfT, 2007). 
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Using a policy package approach does not guarantee success, but it offers opportunities to have 
potential or alternative routes to implementation for difficult and controversial policies such as urban 
road pricing. 
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